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Powroét do rygorow: RFN wobec reformy zasad budzetowych
w UE

Sebastian Ptéciennik

Wsrod tematdw, ktére zostang poruszone na Radzie Europejskiej w dniach 23-24 marca
2023 r., znajdzie sie reforma paktu na rzecz stabilnosci i wzrostu (PSW). Chodzi o system
regut, ktorych celem jest utrzymanie dyscypliny finanséw publicznych panistw
cztonkowskich. Od lat zasady te sg zrodtem konfliktow miedzy zwolennikami wiekszej
elastycznosci i dowolnosci w wydawaniu srodkéw budzetowych - zwilaszcza podczas
kryzyséw — a obrofcami stabilnosci makroekonomicznej i restrykcyjnego podejscia do
finansow publicznych. W ostatnich latach spor nieco przygast ze wzgledu na zawieszenie
obowigzywania paktu w trakcie pandemii. Ulgowe zasady konczg sie jednak w 2023 r.,
dlatego na agende UE pilnie powrdcita kwestia reformy zasad fiskalnych.

Krytyka dotychczasowego systemu

Dotychczasowy system opiera sie na dwoch generalnych wskaznikach: dopuszczalnym
poziomie zadtuzenia publicznego wynoszgcym 60% PKB oraz ograniczeniu deficytu
finanséw publicznych do maksymalnie 3%. W toku licznych zmian, ktére pojawity sie od
czasu uchwalenia paktu w 1997 r., wprowadzono dodatkowe kryteria, reguty interpretacyjne
i wyjatki. Do najwazniejszych nalezy tzw. Srednioterminowy cel budzetowy (middle-term
budgetary objective, MTO), ktéry odnosi sie do deficytu strukturalnego ,oczyszczonego” z
wptywu cyklicznych wahan gospodarki. Daje on panstwom nieco wiecej swobody w
zwiekszaniu wydatkow w okresach kryzyséw koniunkturalnych. W forsowaniu stabilnosci
fiskalnej wazng role odgrywa takze tzw. zasada 1/20. Oznacza ona, ze panstwa z
nadmiernym zadtuzeniem muszg co roku obniza¢ ditug o jedng dwudziestg wartosci
przekraczajgcej poziom referencyjny 60% PKB. Zgodnie z paktem panstwa tamigce reguty
muszg liczy¢ sie uruchomieniem ,procedury nadmiernego deficytu” (excessive debt
procedure, EDP) oraz sankcjami, przy czym sg one znacznie ostrzejsze w odniesieniu do
cztonkow strefy euro.

Ponowne wejscie w zycie powyzszego systemu bytoby niewygodne dla niemal wszystkich
uczestnikéw integracji. Panstwa z wysokim zadtuzeniem, takie jak Wiochy i Grecja,
musiatyby szybko wdrozy¢ restrykcje fiskalne, co jest trudne do wyobrazenia z powodoéw
politycznych. Bytby to réwniez problem dla zwolennikéw ofensywy inwestycyjnej w Europie,
ktéra jest konieczna ze wzgledu na wojne na Ukrainie, kryzys energetyczny oraz potrzebe
zwiekszenia subwencji dla przemystu w odpowiedzi na amerykariskg ustawe IRA (Inflation
Reduction Act). Z powrotu do dotychczasowych zasad nie bytyby tez zadowolone panstwa
opowiadajgce sie za twardg polityka fiskalng. Paktowi zarzuca sie ogromne skomplikowanie
regut, nieprzejrzystosé, nagromadzenie wyjatkdow, a takze upolitycznienie i nierbwne
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traktowanie panstw. Jego najjaskrawszym przyktadem byta odmowa wszczecia przez
Komisje Europejskg postepowania w sprawie polityki budzetowej rzadu w Paryzu w 2016 r.,
bo - cytujac przewodniczacego Jean-Claude’a Junckera - ,chodzi przeciez o Francje”.
Niemniej nawet uruchomienie procedur naruszeniowych niewiele w obecnym rezimie
oznacza - jak dotad nie udato sie bowiem przeforsowa¢ decyzji o sankcjach, poniewaz
wymaga ona zgody wszystkich panstw cztonkowskich.

Propozycja Komisji Europejskiej

Ramy negocjacji o przysztosci PSW wyznacza z jednej strony przekonanie wszystkich
uczestnikdbw o koniecznosci uproszczenia regut, z drugiej zas — tradycyjny spor miedzy
Potudniem, domagajgcym sie odejscia od dogmatycznej polityki redukcji dtugu, a P6tnoca,
oczekujaca systemu skutecznie egzekwujgcego dyscypline finansowa.

Propozycje wyjscia z impasu Komisja Europejska przedstawita w listopadzie 2022 r. Istotg

koncepcji jest przejscie do ustalania indywidualnych, srednioterminowych planéw redukcji
dtugu dla panstw cztonkowskich. W zatozeniu rzgdy miatyby cztery lata na osiggnigecie

,Sciezki” fiskalnej — przede wszystkim dodatniego salda strukturalnego budzetu -
pozwalajgcej na stopniowg redukcje zadtuzenia. Czas ten mogtby zosta¢ wydtuzony do
siedmiu lat, jesli panstwa przedstawig plany reform strukturalnych i inwestycji

przyczyniajgcych sie do wzmocnienia finanséw publicznych. Powyzsze propozycje
oznaczajg, ze kontrowersyjna zasada 1/20, wymuszajgca ostre restrykcje fiskalne,
przestanie obowigzywac¢. Zmianie majg ulec réwniez zasady naktadania sankcji, poniewaz
dotychczasowa, oparta na odstraszaniu formuta okazata sie nieefektywna. Kary majg by¢
mniejsze, a przez to politycznie tatwiejsze do zastosowania.

Niemcy sceptyczni

Berlin przedstawit swoje propozycje reform jeszcze w sierpniu 2022 r. Dla ministra finanséw
Christiana Lindnera priorytetem byto utrzymanie numerycznych kryteriéw stabilnosci
fiskalnej jako kotwic systemu. Jednoczesnie dostrzegat on konieczno$¢ uproszczenia i
bardziej przejrzystego sformutowania zasad szczegdétowych, godzit sie takze na
renegocjowanie zasady 1/20. Nowy pakt powinien przede wszystkim pozwoli¢ na fatwe
stwierdzenie naruszenia dyscypliny oraz oferowa¢ skuteczne narzedzia jej egzekwowania.
Niemcy oczekiwaty, ze reforma wymusi na panstwach cztonkowskich redukcje
zwiekszonego przez pandemiczne wydatki zadluzenia oraz zbudowanie buforéw
finansowych na wypadek kolejnych kryzyséw. W przeciwnym razie — jak obawiato sie
ministerstwo — rosng¢ bedzie presja na uruchamianie kolejnych ,funduszy odbudowy”
finansowanych dzieki emisji wspolnych obligaciji.

Propozycje Komisji przyjeto w Niemczech z rozczarowaniem. Zasadniczy problem
postrzegano w odchodzeniu od systemu opartego na regutach na rzecz indywidualnie
negocjowanych Sciezek. Koncepcja KE nie eliminuje bowiem problemu upolitycznienia i
niekoniecznie réwnego traktowania panstw cztonkowskich przez urzednikow z Brukseli.
Mimo zapewnien Komisji, ze metodologia tworzenia Sciezek bedzie jednolita, w praktyce
istnieje duze ryzyko usankcjonowania niestawnej zasady ,because it's France”. Czes¢
niemieckich ekspertow zaczeta wiec postulowaé, by oceng sytuacji fiskalnej w panstwach
cztonkowskich zajeto sie osobne, niezalezne gremium, np. Europejska Rada Fiskalna -
przynajmniej w teorii wolna od biezacej presji politycznej. Kolejny zarzut ze strony Berlina
dotyczyt faktycznej skutecznosci ,indywidualnych $ciezek”. Nalezy oczekiwaé, ze pod
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koniec czteroletnich (wzglednie siedmioletnich) okreséw przej$ciowych rzady beda
prébowaty wynegocjowa¢ dodatkowy czas na konieczne dziatania adaptacyjne w zakresie
finansow publicznych albo na ztagodzenie oceny reform strukturalnych.

Blok Po6tnocy w defensywie?

W swojej krytyce pomystow Komisji Europejskiej Niemcy nie sg osamotnieni. Podobne
opinie mozna ustysze¢ w innych krajach Pétnocy: Holandii, Danii, Austrii czy Finlandii,
tradycyjnie uchodzacych za jastrzebie w kwestiach polityki fiskalnej. Tym razem
przeforsowanie odmiennej wizji reform bedzie jednak trudne przynajmniej z trzech
powodow.

Po pierwsze, panstwa Potudnia bedg w negocjacjach zwraca¢ uwage na realne obnizenie
zadtuzenia w ostatnich latach (zob. wykres). Nastgpito to gtéwnie dzieki popandemicznemu
odbiciu PKB, odrodzeniu sig¢ sektora turystycznego, a zwtaszcza za sprawg wysokiej inflacji,
ktéra zredukowata wartos¢ dtugu wzgledem PKB. Ta tendencja — cho¢ mozna watpi¢ w jej
trwatos¢ — pozbawia Potnoc mozliwosci forsowania politycznej narracji moéwigcej o
koniecznosci szybkiego zwrotu w polityce fiskalnej i podjecia dziatan na rzecz zmniejszenia
zadtuzenia publicznego.

Wykres. Poziom dtugu sektora finanséw publicznych w wybranych panstwach UE w okresie
od IV kwartatu 2019 do Il kwartatu 2022 r.
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Po drugie, politycznym tematem numer jeden w Unii Europejskiej jest bezwzgledna potrzeba
zwiekszenia wydatkéw na transformacje energetyczng i technologiczng. Ma to stanowic
odpowiedz na amerykanski plan IRA oraz ubiegtoroczny szok na rynkach paliw. Nie ulega
watpliwosci, ze trudno bedzie pogodzi¢ ten pomyst z ,utwardzeniem” paktu. W takim
wypadku Potudnie argumentowatoby — stusznie zresztg — ze jedyng opcja jest przeniesienie
tych wydatkow i zobowigzan inwestycyjnych na poziom wspolnotowy. Berlinowi nie sprzyja
przy tym okolicznosé, ze kwestia ta bedzie rowniez omawiana na marcowej Radzie
Europejskiej, a wiec bezposrednio wptynie na przebieg negocjaciji o reformie paktu.

Po trzecie, Niemcy i inne kraje o restrykcyjnym podejsciu do polityki fiskalnej w UE mogty
dotad liczyé na panstwa cztonkowskie z Europy Srodkowej i Wschodniej. W przesztosci
podzielaty one przekonanie, ze stabilnos¢ fiskalna oraz niskie zadtuzenie majg istotne
znaczenie dla kondycji gospodarki europejskiej. Ich ewentualne poparcie dla reform stoi
dzis jednak pod znakiem zapytania ze wzgledu na rosyjska agresje na Ukraine. Wiele z nich
planuje radykalne zwiekszenie wydatkéw na obronnos¢, co bedzie trudne do pogodzenia z
ewentualnym zaciesnieniem polityki fiskalnej. W negocjacjach wokot reformy paktu moga
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wiec znalezé wspdlny jezyk z panstwami Potudnia i poprze¢ proponowane przez
Komisje Europejskg zmiany.
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